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DEUDA EXTERNA Y DEMOCRACIA

Julio Sau Acuavo

La mora o retardo en el pago de la deuda externa se generalizé en
América Latina a partir de 1982, sin que se haya logrado atin insti-
tucionalizar un procedimiento que resuelva el problema tomando en
cuenta los intereses de los pueblos latinoamericanos y los de la banca
transnacional. Las ‘‘renegociaciones” que se han llevado a cabo a
partir de 1982 no han hecho sino postergar las soluciones definiti-
vas, aumentar los costos financieros del endeudamiento, mantener las
economias latinoamericanas como exportadoras netas de capital hacia
los paises centrales y aumentar el grado de pauperizacién de nues~
tros pueblos,

Ni en el proceso de endeudamiento ni en el de renegociacién que
se ha intentado hacer aparecer como exitoso para los deudores, han
tenido participacién alguna los sectores sociales mayoritarios de cada
pais. A pesar de que el peso principal de la politica econémica adop-
tada para hacer frente a los requerimientos de una deuda gigantesca
recae, principalmente, sobre la clase obrera y las capas medias y, secun~
dariamente, sobre los pequefios y medianos empresarios, éstos no han
tenido intervencién de ningin tipo en las decisiones que afectan tan
seriamente su nivel de vida, su funcién social y politica e incluso
su futuro.

;Cémo ha sido posible comprometer tan gravemente el destino de
los sectores sociales mayoritarios de cada pais latinoamericano sin
siquiera tomar en cuenta su opinién?, ;cémo hemos llegado a esta
situaciéon critica sin un debate nacional previo, que pudiera haber
puesto al descubierto a tiempo los riesgos inherentes del endeuda-
miento masivo?, y sobre todo ;cémo impedir, en lo sucesivo, que deci-
siones que comprometen de esta forma el interés nacional sean adop-
tadas a espaldas de los pueblos? Responder a estas preguntas y sugerir
posibles caminos de solucién es una tarea intelectual y politica que
ha quedado planteada a todos los latinoamericanos interesados vital-
mente en el futuro de la democracia y en la suerte de sus propios
pueblos.

509

DR © 1987. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/t4FWsG

510 JULIO SAU AGUAYO

Una respuesta inicial a la pregunta de cémo llegamos a la situacién
actual sin que los gestores del proceso de endeudamiento hayan nece-
sitado el consenso nacional, e incluso se hayan dado el lujo posterior
de renegociar la deuda externa sometiéndose a los “‘programas de
ajuste” del Fondo Monetario Internacional (FMI) sin un debate pre-
vio a nivel de toda la sociedad, exige diferenciar dos tipos de situa-
ciones: la de los gobiernos de dictadura militar y la de los gobier-
nos democraticos.

Para los gobiernos dictatoriales, el problema del consenso social y
politico es practicamente inexistente. Suprimidas las instituciones demo-
craticas principales, silenciados los partidos politicos, eliminados los
derechos humanos, reprimidos los sindicatos y demas organizaciones
de base y desaparecida la libertad de prensa, fue facil imponer un
modelo econémico desnacionalizador basado en la sobreexplotaciéon de
los trabajadores. La clase dominante, y en particular su fraccién hege-
moénica fuertemente ligada al capital transnacional, tuvo las manos libres
para abrir la economia al exterior, golpear duramente a la industria
nacional hasta su virtual desaparicién en algunos paises, endeudar al
pais hasta limites que sobrepasaban largamente su capacidad de pago
y someterse sin contrapeso a las politicas de austeridad impuestas por
el FMIL. En resumen, cumplieron cabalmente su misién de convertir
las economias de sus paises en articulaciones funcionales del sistema
capitalista de Estados Unidos, creando distorsiones y problemas de
enorme magnitud a los gobiernos democraticos que han venido reem-
plazando a las dictaduras en los tltimos afios.

Si resulta facil comprender c6mo lograron los gobiernos militares
endeudar a sus paises en condiciones claramente desventajosas sin
necesidad de recurrir a la convalidacién democratica de sus decisiones,
no ocurre lo mismo en el caso de aquellos regimenes politicos latino-~
americanos que, en mayor o menor grado, funcionan con base en la
existencia de los érganos clasicos de una democracia: divisién de pode-
res, pluralismo politico e ideolégico, elecciones, libertad de prensa,
libertad sindical, respeto a los derechos humanos y existencia de Par-
lamentos en los que estan representados los partidos con votacién
suficiente para ello. La gestioén financiera, incluso cuando engloba cues-
tiones sociales y econémicas de alcance nacional, parece haber sido
auténoma respecto a la gestién democratica, cuyos controles no alcan-
zaron ni en minima medida a aquélla.

Para entender las razones de ese fenémeno es preciso conocer algu-
nas de las caracteristicas técnicas del endeudamiento, que por otra
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parte, es similar al del resto del Tercer Mundo. Sefialemos las que
son mas importantes para nuestros fines:

1. Existencia de lo que pudiéramos llamar factores estructurales de
descapitalizacién, que determinan la necesidad de financiamiento exter~
no: caida del precio de las materias primas, con el consiguiente dete-~
rioro de los términos del intercambio; dependencia tecnolégica y pagos
por concepto de marcas, patentes, royalties y know-how; repatriaciéon
de utilidades por parte de las empresas transnacionales; sobrefactura-
ci6én por parte de las mismas e incidencia de los precios de transfe-
rencia; costos del redespliegue industrial (infraestructura industrial,
energia barata, etcétera); necesidad de importar bienes de capital; fuga
de capitales y de cerebros.

2. Desplazamiento de los organismos internacionales y las agencias
gubernativas de los paises desarrollados como fuentes del financia-
miento externo por el sistema bancario transnacional privado. La forma-
cién de este mercado privado de capitales, o euromercado, se convierte
en el elemento clave en la determinacién de las tasas de cambio, las
tasas de interés y la creacién de liquidez internacionales a partir de
principios de la década de los setenta, al iniciarse la flotacién de las mo~
nedas y terminar el papel de arbitro de las paridades por parte del
EMI. En forma paralela al proceso de internacionalizacién del capi-
tal, se produce la fransnacionalizacién de los circuitos monetario y
financiero, La masa de eurodélares, es decir, de délares depositados
por no residentes en bancos situados fuera de Estados Unidos (filia-
les de bancos norteamericanos o bancos europeos y japoneses, crece
en forma vertiginosa: 2.8 mil millones de délares en 1962, 250 mil
millones en 1974, 1 billén 500 mil millones de délares en 1984.* Hacia
fines de la década pasada, este mercado se convierte en la fuente pre-~
ferente de financiamiento externo del Tercer Mundo, vy en la actua-
lidad mas de dos tercios de la deuda externa de estos paises, inclu-
yendo los latinoamericanos, esta contraida en el euromercado.

3, Inexistencia de todo tipo de regulacién juridica respecto de las
operaciones de la banca transnacionalizada por parte de sus paises de
origen y del derecho internacional, lo que les da una capacidad de ma-
niobra y una flexibilidad muy superior al sistema bancario tradicional,
nacional o multilateral.

4. Crecimiento explosivo de la deuda del Tercer Mundo, que pasa
de 80 mil millones de délares en 1971 a 474 mil millones en 1980

1 Arnauld, Pascal, La dette du tiers monde, Paris, Editions La Découverte, 1984,
p. 68.
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v a 800 mil millones en 1984. Poco menos del 50% de esa deuda
corresponde a América Latina,

5. Nuevas condiciones de los préstamos. Los créditos otorgados por
la banca transnacional a los paises latinoamericanos se diferencian
notoriamente del tipo de préstamos que otorgan los organismos mul-
tilaterales o la banca nacional de los paises desarrollados. Se trata de
créditos a mediano plazo, multipolares o sindicados, o sea otorgados
por sindicatos o uniones de bancos transnacionales, a tasas de interés
[lotante y sin relacién con ningin tipo de proyecto especifico.

Ante la retraccién de los organismos financieros internacionales como
proveedores de recursos financieros al Tercer Mundo, hecho delibe-
rado si recordamos la preeminencia norteamericana en el FMI y el
Banco Mundial y su negativa persistente a aumentar los notoriamente
insuficientes fondos de ambos, los gobernantes de América Latina se
volcaron al mercado internacional de capitales para obtener el finan-
ciamiento que requerian para mantener el crecimiento econémico de
sus naciones, Incapaces de evitar la fuga de capitales, que equivale
a un tercio del total de la deuda externa de la regién, y para hacer
frente al descenso de las inversiones extranjeras caracteristico de la
crisis capitalista que produce un desplazamiento del capital hacia e] sec-
tor especulativo ante la necesidad de revalorizacién, las clases domi-
nantes latinoamericanas cayeron en la trampa de las tasas de interés
flotantes, mecanismo que multiplicaria la deuda inicialmente contraida.
El sistema era sencillo: la tasa de interés se determinaba de acuerdo
con las fluctuaciones de la tasa interbancaria del mercado de Londres,
0 tasa Libor, o de la prime rate de los Estados Unidos.

La peligrosidad de tales procedimientos no podia pasar inadver-
tida para nadie que conociera minimamente el alto grado de manipu-
lacién de los mercados de capitales londinense y norteamericano. Pero
tal problema no sali6 a luz sino cuando las tasas de interés empe-
zaron a subir a méas del doble de las inicialmente pactadas, produ-
ciendo la crisis de pagos a partir de 1982, La toma de conciencia
nacional a nivel latinoamericano del problema, si bien fue positiva,
resulté tardia. El proceso de endeudamiento y el sometimiento a tan
desventajosas condiciones de crédito se habia producido por la via
.administrativo-burocratica, en forma semisecreta y completamente al
margen de los Parlamentos y de los sectores sociales mayoritarios.
Algo habia fallado en los procedimjentos democraticos que permitié
tal situacién. Para explicarla, es preciso revisar someramente el marco
juridico de la gestién financiera externa.

En la mayoria de los paises del subcontinente, el Poder Legislativo
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debe aprobar un nivel maximo de endeudamiento externo por la via de
la ley anual de presupuesto, determinando ademas cuales son los orga-
nismos piblicos encargados de la gestiéon financiera, La participacién
legislativa en el problema llega hasta ahi. Los Parlamentos no tienen
ni siquiera conocimiento de las condiciones precisas en que se pactan
los créditos, las que de hecho pueden aumentar sustancialmente el nivel
de endeudamiento autorizado, como ocurrid en el caso de las tasas
flotantes de interés.

Los créditos en el euromercado se conceden mediante contratos de
derecho privado suscritos entre el sindicato de bancos del caso y los
organismos publicos habilitados para ello {banco central, empresas
estatales u otras dependencias financieras) o las empresas privadas,
con o sin aval del Estado. Dichos contratos —que se rigen por la
legislacion de los paises acreedores y estan sometidos a la jurisdiccion
de sus tribunales, segin una clausula de estilo incorporada en ellos—
no son jamas publicados, ni por la banca transnacional ni por los deu-
dores. Incluyen, ademas, otras condiciones lesivas a la soberania nacio-
nal; ello explica el total secreto y la forma centralizada con que son
manejados por un reducido cuerpo de funcionarios. Los partidos poli-
ticos, los sindicatos y el Parlamento no los conocen, y por ello no
estan en condiciones de determinar a tiempo su alcance y proyecciones.

La situacién descrita nos indica claramente que existe en los regi-
menes democraticos latinoamericanos una creciente burocratizacién del
mecanismo de adopcién de decisiones trascendentes para la vida nacio-~
nal y, paralelamente, una suerte de obsolescencia de los procedimientos
legislativos a través de los cuales se hace efectiva la democracia. La
complejidad creciente de las operaciones financieras internacionales ha,
efectivamente, sobrepasado los marcos excesivamente generales y abs-
tractos de la regulacién juridica nacional, y ese hecho ha servido a
las mil maravillas para evitar el debate nacional sobre un tema de
tanta importancia para la sociedad en su conjunto como el del endeu-
damiento externo. Samuel P. Huntington, reconocido ideélogo politico
de la transnacionalizacién del capital, decia que, en el complejo mundo
jerarquizado y de especialistas en el que vivimos, las arenas en las que
son apropiados los procedimientos democraticos son cada vez mas esca-
sas. La burocracia financiera de nuestros paises parece compartir ple-
namente ese pensamiento: la arena financiera no es en absoluto apro-
piada para los procedimientos democraticos.?

Al producirse la crisis de pagos de 1982, que abarcé a la mayoria
de los deudores de América Latina, el FMI sali6 de su letargo para

2 'Wolfe, Alan, Los limites de la legitimidad, México, Siglo XXI, 1980, p. 353.
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convertirse en el niicleo central o gran coordinador del proceso de rene-
gociaciones, Para ello, adopté algunas medidas necesarias: a) aumenté
sustancialmente su capacidad financiera, gracias a la deliberadamente
oportuna contribucién de los paises capitalistas desarrollados; &) dicho
incremento, aunque irrisorio para los requerimientos del Tercer Mun-
do, le sirvi6 para otorgar créditos puente que permitian a los deudores
seguir pagando intereses mientras se completaba el proceso de rene-
gociacién; ¢) suscribié un compromiso “informal” con la banca transna-
cional en virtud del cual se comprometia a adoptar las medidas indis-
pensables para que la economia de los paises deudores funcionara
prioritariamente para pagar la deuda externa; d) se comprometié con
los deudores a que si éstos adoptaban los programas de ajuste, el
FMI obtendria de los bancos el que no suspendieran totalmente el flujo
de créditos.

La renegociacién, que representé para los bancos una ganancia extra
de 2% en 1983 y 1.6% en 1984 sobre la tasa Libor, fue también la
coyuntura favorable para concretar un propésito infructuosamente per-
seguido por el FMI durante largo tiempo: imponer masivamente en
América Latina los programas de ajuste. Ante el dilema de adoptar
una politica de austeridad extrema para seguir recibiendo créditos fres-
cos o negarse a ello y enfrentar a la banca transnacional, la gran
mayoria de los paises latinoamericanos, con honrosas excepciones como
la de Peri bajo la presidencia de Alan Garcia, opté6 por la primera
alternativa, Se generalizé entonces una politica econémica de control
de salarios, libertad de precios, eliminacién de subsidios, venta de em-
presas estatales, devaluaciones, alzas de las tasas de interés internas,
rebaja de aranceles, promocién de exportaciones y facilidades a la
inversién extranjera que ha aumentado la dependencia de nuestros pai-
ses y ha generado agudos problemas sociales, marginando a sectores
cada vez mas numerosos de los hipotéticos beneficios del modelo de
desarrollo.

El mecanismo utilizado para imponer los programas de ajuste esca-
pa también a los procedimientos democraticos de los paises latinoame-
ricanos, hecho aun mas grave que lo ocurrido con el proceso de endeu-
damiento, ya que dichos programas constituyen un severo golpe a las
esperanzas de vida y a los niveles de nutricién, salud, educacién y
empleo de las masas, pavimentando el camino de la articulacién funcio-
nal de nuestras economias al capitalismo transnacional. La renegociacién
tuvo, ademas, un pesado costo adicional para los pueblos latinoameri-
canos: borré la diferencia entre deuda piblica y deuda privada, ya
que el FMI exigi6, en conjunto con la banca transnacional, que para
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“refinanciar” la deuda, el Estado avalara ex post las deudas privadas
que habian sido contraidas sin aval estatal. Y, una vez mas, ello se
hizo administrativamente, sin someter tal decisién a una consulta popu-
lar de ningin tipo.

Para cumplir cabalmente su propésito, el FMI utilizé la concesién
de créditos sujetos a un conjunto de condiciones que constituyen los
paquetes de ajuste, conjunto de medidas de politica econémica que
los miembros que solicitan tales créditos se comprometan a adoptar.
Un crédito de esta naturaleza (stand by arrangements) se materia-
liza juridicamente en dos documentos: la carta intencién y el acuerdo
interno del Fondo.

La carta intencién es una pieza maestra de creacién de los expertos
del FMI. Tras arduas negociaciones entre una comisién del Fondo
y las autoridades econémicas del pais solicitante, quedan establecidos
los términos del programa de ajuste que el gobierno se compromete
a adoptar durante 1, 2 y hasta los tres afios siguientes. El resultado
de tales negociaciones, rigurosamente secretas, queda plasmado por
escrito en un memorandum que funcionarios competentes —habitual-
mente el secretario de Hacienda y el presidente del Banco Central—
dirigen en forma de carta al director gerente del FMI. La origina-
lidad mayor de este documento radica en que en él no se mencionan
ni siquiera indirectamente las negociaciones previas, apareciendo de
esta manera como una descripcion soberana y unilateral de la politica
econdémica que, motu proprio el Estado se propone seguir en el lapso
acordado.

Una vez que las autoridades del Fondo reciben la carta intencién,
proceden a adoptar un acuerdo en virtud del cual se concede al pais
solicitante el crédito, a condicién, obviamente, de que la carta con-
tenga efectivamente la politica econémica “recomendada” por el Fon-
do. El acuerdo contiene clausulas estandar, como el propésito del
mismo, el periodo de vigencia, la cantidad disponible, los cargos, los
plazos de entrega de las parcialidades y las circunstancias en que el
Fondo puede suprimir el derecho del solicitante a girar a cuenta del
acuerdo,

Segin la tesis oficial del Fondo, ‘el acuerdo de crédito contingente
parece ser de indole juridica sui generis”.* El objetivo de tal tesis es
evidente: impedir que sea calificado como un tratado internacional.
Y no se trata de un problema de técnica juridica solamente, ya que
si se concluye que tanto la carta intencién como el acuerdo del FMI

3 Gold, Joseph, El FMI y el derecho internacional, Washington, D.C., Ediciones
del FMI, 1968, p. 28.
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en un crédito condicionado constituyen dos partes de un tratado, am-
bos deben ser conocidos y aprobados antes de su aplicacion por los
Parlamentos, en aquellos paises que exigen aprobacién parlamentaria
a esta clase de instrumentos juridicos.

Existen sobradas razones para calificar la forma en que se mate-
rializa el crédito stand by como un tratado. Se trata, en efecto, de
un acuerdo entre dos sujetos de derecho internacional que crea obli-
gaciones y derechos para ambos, y que se debe regir por el derecho
internacional. No hay ninguna duda de que los dos documentos en
que consta el crédito estan conectados directamente entre si. Tam-
poco es posible negar que es el derecho internacional el que debe regir
este instrumento juridico, y las obligaciones y derechos que resultan de
€l. En un caso parecido, el mandato otorgado por la Sociedad de las
Naciones sobre Africa Sudoccidental, la Corte Internacional de Jus-
ticia dejé claramente establecido que, aunque tal acto aparentemente
era un acuerdo interno de la organizaciéon internacional, se trataba de
un convenio entre la Sociedad de las Naciones y un Estado, razén por
la cual la Corte era competente para conocer el asunto planteado.t A
partir de entonces, no es posible negar la capacidad de una organiza-
<ién internacional para celebrar tratados.

Esta tesis, sobre la cual la Asamblea General pudiera pedir a la pro-
pia Corte Internacional de Justicia una opinién consultiva, tiene el
mérito de sacar la carta intencién del riguroso secreto burocratico con
la que es manejada y llevarla al terreno del debate politico previo a
su aplicacion, lo que daria oportunidad a los sectores sociales que van
a ser afectados por la politica de austeridad para expresar su opinién
sobre la misma o para oponerse a ella en el momento preciso. El Par-~
lamento, por otra parte, recuperaria de esta forma parte de las atri-
buciones que ha venido perdiendo debido a la progresiva burocratiza-
cién de la politica en América Latina.

La anterior es apenas una de las formas de proceder para impedir
el divorcio total entre una gestién financiera tecnocratica, secreta e
indiferente al consenso de los sectores sociales mayoritarios y los pro-
cedimientos democraticos, los que deberan ser remozados para lograr
este propésito. Establecer obligatoriamente el plebiscito popular para
imponer una politica de ajuste del corte sefialado y dar atribuciones al
Parlamento para supervisar los contratos de préstamos internacionales,
pudieran ser otras. En resumen, y parafraseando a Huntington, hay

4 Ver sobre el particular, la opinién del destacado jurista uruguayo Eduardo Ji-
ménez de Aréchaga en su obra “International law in the past third of a century”,

Recueil des Cours, 1978, Noordhoff, Editorial Sijthoff, I, t. 159, 1979, p. 36.
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que hacer que las arenas en que son apropiados los procedimientos de-
mocraticos se extiendan a todos los ambitos en los que hoy, con la
excusa de la complejidad, se adoptan burocraticamente decisiones que

afectan gravemente la vida de los pueblos latinoamericanos.
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